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This article  sheds  light on 26  consultations  in Bolivia’s gas  sector  (2007–2012) and  chal‐









































2  Consultation Cases, Procedure and Results 
3  Consultation Practices: Conflicts and Challenges 

















Processes of prior consultation and,  in particular,  the principle of  free, prior and  informed 
consent  (FPIC)  are  conceived  as  potentially  powerful  tools  for  countervailing  the  serious 
shortcomings that characterize the practices of extractive industries all over the world.1 They 
are intended to  
                                                 
1   I am extremely grateful to Varinia Rodas and Omar Quiroga for helping me obtain access to the relevant doc‐
uments  from  the Bolivian Ministry of Hydrocarbons  and Energy used  for  this  study.  I  also want  to  thank 
Marco Aparicio, Matthias Basedau, Riccarda Flemmer, Annegret Mähler, Isabella Radhuber, Michael Schilling 
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a) help protect  the  rights of  indigenous and other  land‐connected peoples,  that are often‐
times violated by large‐scale resource extraction projects (Anaya 2005; Barelli 2012), and  






While not being  the explicit aim of prior  consultations,  it  is widely assumed  that  they 
prevent and resolve resource conflicts, especially when carried out in accordance with FPIC 
(see Laplante and Spears 2008; United Nations Interagency Framework Team for Preventive 
Action  2010; McNeish  2010;  Sohn  2007). This  assumption  is  not  only  academically  repro‐
duced, but  is also shared by corporation, governmental and NGO staff worldwide. For ex‐
ample, when officially  celebrating  the promulgation of  the Peruvian Consultation Law on 
6 September 2011, Peru’s president, Ollanta Humala, said that they wanted to carry out con‐
sultations  that  “facilitate  participation without  conflict,  allow  for  conversation  and  to  sit 
down  and  talk,  and  thereby  reach  a  peaceful  solution.”2 Similar  opinions  have  been  ex‐
pressed  by most  of  the  80‐plus  Bolivians,  Peruvians  and  Ecuadorians  interviewed  in  the 
framework of  the  author’s  research project on  the  connections between prior  consultation 
and conflict from 2010  to 2012; many of  them added  that consultations would prevent and 






































In Latin America, where 15 states have ratified  ILO C169, we  find surprisingly  few ex‐
amples of state‐led prior consultations concerning extraction projects. To date, the only coun‐
tries  in  the region  that have comprehensive experience  in  implementing such consultations 






plurinational  character.  It  is  governed  by  an  indigenous  president  (Evo  Morales,  2006–
present). And it has witnessed progressive legal reforms (see below) as well as the nationali‐
zation of  the hydrocarbon  sector  in  the past  few years. Despite  these potentially  enabling 
conditions  for  socioecologically  friendlier extraction practices,  including an  increase  in  the 
role and decision‐making power of  local communities, many scholars of Bolivia have  sug‐
gested  that we  should  not  be  overly  optimistic  in  this  regard  (see Bebbington  and Hum‐
phreys Bebbington 2010; Gudynas 2010; Postero 2013).  In any case, with  the exception of a 
handful of  illuminative single‐case studies  (Bascopé Sanjínes 2010; Giné and Villaroel 2011; 














February  2012. More  specifically,  the  study  focuses  on  contestations  that  emerged during 
these procedures and  the manner  in which  they were dealt with. Based on  its explorative 









The right  to prior consultation of  indigenous and peasant communities5 was established  in 
Bolivia’s Hydrocarbons Law  3058  (2005)  and  is  complemented  by  SD  29033  (16  February 
2007), which  regulates  consultations  in  this  sector.  Between  February  2007  and  February 
2012, 26 such consultations were concluded; this consisted of 11 on exploration projects, 8 on 
exploitation projects and 7 on the expansion of existing or construction of new gas ducts (see 
Table 1). Despite  the  fact  that  the state  ratified  ILO C169  in 1991, adopted  the UNDRIP as 




                                                 
5   The distinction between indigenous and peasant communities is a difficult one to make and is closely related 
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A quick glance at  the  lead  corporations of  the planned projects  subject  to  consultation 











As over 83 percent of Bolivia’s gas reserves  lie under Guaraní  land  in the Chaco region 
(Perrault 2008: 9), the majority of the consultations (18 cases) were held with Guaraní com‐
munities. According to the 2001 census, the Guaraní people in Bolivia represent 1.55 percent 
of  the  total national population8 and  their communities are spread over  three departments: 
Chuquisaca,  Santa  Cruz  and  Tarija.  Some  Guaraní  entities  (capitanías)  like  Itika  Guasu, 
Charagua Norte, Alto Parapeti and Takovo Mora have been consulted several times. Due to the 






indigenous  peoples  or  peasant  communities)  by  the Ministry  of  Environment  and Water 
(MEW) are  required  to be passed  to  consultation. This  state  entity has, however, been ac‐
cused of deliberately classifying some projects as “Category 2,”  thereby eluding  its duty  to 




digenous organizations  related  to  the TIPNIS  conflict. The paralysis of planned  extraction 
projects led to serious conflict, not only between the state and the indigenous organizations 
but also within the state administration and between state entities and the interested corpo‐
rations.  In several cases, Bolivia had  to pay costly standby payments  for  idle workers and 
machines. 
 
                                                 
8   Online: <www.ine.gob.bo>. 
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11: 08‐09  Exploration, Palo Marcado Block  BG Bolivia  Tarija  Weenhayek 
12: 08‐09 
Exploration, Lliquimuni Block 




















18: 10  Exploitation, El Dorado Block  YPFB Chaco S.A.  Santa Cruz  Guaraní: Takovo Mora 
19: 10  Gasoducto, Juana Azurduy  YPFB Transporte  Tarija  Guaraní: Yaku Igua 
20: 10  Exploitation, Margarita Block  REPSOL YPF  Tarija  Guaraní: Itika Guasu 
21: 10  Exploitation, Caipipendi área  REPSOL YPF  Tarija  Guaraní: Itika Guasu 
22: 11 
Exploration, Tajibo and  
Tacobo Blocks  Pluspetrol  Santa Cruz  Guaraní: Charagua Norte 
23: 11  Exploitation, Palo Marcado Block  BG Bolivia  Tarija  Weenhayek 
24: 11  Exploration, Katari‐Bulo Bulo  YPFB Chaco S.A.  Cochabamba  Peasant communities 
25: 11  Exploitation, El Dorado Block  YPFB Chaco S.A.  Santa Cruz  Guaraní: Takovo Mora 
26: 11 
Exploration, Itaguazurenda 
Block  YPFB Petroandina SAM  Santa Cruz  Guaraní: Parapetiguasu 
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these  institutions  must  also  coordinate  with  the  National  Service  for  Protected  Areas 









communities  (as  it was previously)  to  the exclusive  concern of  the  state and  local popula‐
tions. Due  to practical and political  reasons, however, YPFB has also participated  in  these 
processes since 2008 (see SD 29574 from 21 May 2008). It has been argued that its presence is 
















tions  (MHE  reports).  In  a next  step,  the  indigenous  or peasant  organizations  submitted  a 
consultation schedule and a  respective cost estimate  to  the MHE, which again presented a 
counterproposal.  In  general,  the  representative  organizations  asked  for  longer  and more 
comprehensive  consultations  and  significant budgets  for meetings  and  consultancy, while 
the MHE  tried  to keep  the spending  low and  to conclude  the processes quickly. However, 




The next consultation phase comprised meetings  to share and discuss  the details of  the 
project and its expected social and environmental impacts. This information was prepared by 
the corporation itself and presented and distributed by the MHE at the beginning of the con‐
















During  the  consultations  a wide  range  of  grievances  and  contestations  emerged,  causing 
deadlocks and delays. Among the analyzed cases, though, there were none in which the af‐
fected communities rejected the project completely. Fortunately, conflicts over gas activities 
                                                 
9   Data submitted by the MHE consultation team.  
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in Bolivia have mainly arisen in a nonviolent manner. They have, instead, essentially mani‐
fested in public criticisms of the adversarial parties’ behavior and discourse, protests, litiga‐
tion  and  –  in  a  few  cases  –  the  occupation  of  corporation property. The  government  and 
YPFB  have,  on  occasion,  complained  about  these  blockades  and  inconveniences,  have  ac‐
cused the “troublemakers” of having been instrumentalized by the right‐wing opposition or 
“external  forces”  (e.g., NGOs) and have  tried  to  ignore  the  contentious events  to  continue 




hydrocarbon  extraction,  previous  negative  experiences  and  persisting  socioenvironmental 
problems were addressed by  the communities. They complained  that  the corporations nei‐
ther accomplished their promises nor abided by the law, exploited and manipulated the local 
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projects. Therefore, to avoid complications and delays, the consultation team instead tried to 























corporations  accountable  and  creating  cooperative  relations with  the  local populations)  is 
limited  (further details below),  the  insecurity and discontent of  the  latter are very  likely  to 




mestic  norms  and  the  international  standards  for  hydrocarbon  activities  (like  greater dis‐
tances  from water  reserves) were  in many  cases  rejected  by  arguing  that  the  corporation 
would strictly adhere  to  the existing norms. The corporations also  refused  the adoption of 
proposed mitigation measures as these would lead to delays in the execution of the project or 
increase the project’s overall cost, both of which were declared unfeasible outcomes.  
Regarding  the effect of additional  studies and  the  increased monitoring and control of 
corporate activities (as  included  in  the final agreements), other points of criticism might be 
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10  Nelson Bartolo, head of the Assembly of the Guaraní Peoples’ (APG) natural resources and environment arm, 































































































































































































































































































































vent and restore 
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 production of 
additional 
studies (e.g., 
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code of  
conduct) 
 vigilance and 
control of norm 
compliance 
 sanctions in 
case of 
violation 
 role, financing 




 production of 
monitoring re-
ports and submis-
sion to state and 
corporation 
 control of corpo-
ration activities 
and impacts (e.g., 
on water, flora, 
fauna, soil, noise 
levels) 
Substantial 
changes to the  
design of the 
planned projects: 
 changes of  
exact location 
of planned  
activities (e.g., 






 search for  
project alterna-
tives with lesser 
impacts 
 
Guaraní  15.6  5.1  6.7  2.0  3.7  2.5  0.4    36 
Other indigenous  13.9  3.3  2.7  2.0  0.6  0.3  0.4  21.6 
Peasant  
communities 
8.8  1.3  1.3  0.0  0.8  0.0  0.3  12.5 
Total (mean)  13.8  3.8  4.3  1.3  2.2  1.4  0.4  27.2 
Source: Author’s compilation, based on MHE reports. 
16  Almut Schilling‐Vacaflor: Rethinking the Consultation‐Conflict Link: Lessons from Bolivia’s Gas Sector 










widely perceive  hydrocarbon projects  in  their  habitat  as  beneficial  for  their development. 
They thus focused on possible benefits like the improvement of their houses, productive en‐
deavors and local infrastructure.  
In  contrast,  the  lowland minorities  (Guaraní, Weenhayek, Moseten  and  Leco)  have  a 
tense relationship with the government and emphasize their aspirations of enhanced auton‐
omy,  including  the control of  their  territories and  the natural resources  lying within  them. 
Therefore, they view the extraction projects in their territories with suspicion and more often 




gation measures  (on average 21.6) and peasant  communities  signed agreements with  rela‐
tively few mitigation measures (on average 12.5). The differences between the Guaraní com‐











Development  and  Lands  declared  this  area  fiscal  land,  and  respective  rights were  conse‐
quently granted to YPFB (Supreme Resolution 05788). As a consequence, the MHE and YPFB 
broke off an advanced consultation with  locals, arguing  that  it was no  longer necessary, as 
the affected area would not  lie within  indigenous  lands. After several weeks of protests by 
the affected local communities – accompanied by media reports critical of the governments’ 
negation of consultation –  the consultation process was revived, being  finally concluded  in 
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company still signed contracts with  individual  landowners –  thereby  indirectly weakening 
the  territorial claims of  the Guaraníes  (Anthias 2012: 135–136). The APG organization  from 
Itika Guasu would already complain about their lack of consultation in 2003; since then, they 
have  sought  to  achieve  compensation  and  indemnification payments  for  the  negative  im‐
pacts  stemming  from  the  corporation’s  activities  (ibid.:  137).  Finally, with  the  support  of 
NGOs and European  legal advocacy groups,  the TCO  Itika Guasu  reached an exceptional 
agreement with REPSOL YPF on 29 December 2010.  
However, with the exception of the establishment of a 14.8 million USD fund in support of 
the TCO, not many details contained  in  it are publicly known due  to confidentiality clauses. 
Because of this agreement, the APG Itika Guasu essentially renounced its right to consulta‐
tion regarding two new activities within the Margarita Block (cases 20 and 21). Both consul‐










In  the North of La Paz,  the regional organization  that represents  the Leco and Moseten 
peoples (Central de Pueblos Indígenas de La Paz [CPILAP]) stated that it was only willing to 






Such an evaluation does not only  focus on one specific project  like  the EIA, but  rather en‐
compasses a more complex picture of the interplay of diverse project activities within the af‐
fected territory. This study was deemed necessary as the North of La Paz is currently the lo‐
cation of numerous hydrocarbon, hydroelectric  and  road projects  (case  12,  interview with 
18  Almut Schilling‐Vacaflor: Rethinking the Consultation‐Conflict Link: Lessons from Bolivia’s Gas Sector 
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CIDOB staff). After several weeks of negotiation between the MHE and indigenous organiza‐









antiquated or  incorrect data  (MHE  reports). They also complained  that  the descriptions of 
the expected socioenvironmental  impacts were only superficial and  that  the  likely negative 
impacts of the projects were downplayed, while benefits were emphasized.11  
Moreover, several indigenous organizations argued that the received documents did not 
sufficiently  reflect  their own perspectives.  Indeed,  the  responsible staff  from  the ministries 
and YPFB have only limited knowledge about the cultures, perspectives and ways of life of 




zations argued  that  their  territories should be seen as a whole  in order  to avoid  their  frag‐
mentation  and  division  (MHE  reports,  cases  11,  14,  20,  25).  For  example,  the Weenhayek 
peoples stated in a document submitted to the MHE that: 
from  the perspective of  the corporation  […]  the TCO Weenhayek only comprises  the 








                                                 
11  However,  it  is worth mentioning  that some consultations also had a positive effect  in  that  the communities 
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ties taking place within it. They claimed that the consultation outcomes must be accepted, also 
in the case of a rejection of the proposed measures (CIDOB and CONAMAQ 2012). On the 




at stake  that will benefit  the whole society,  they  [the  indigenous peoples] cannot op‐
















certain extent also  the consultation  team – aimed  to keep  this number as  low as possible.12 
On average,  the Guaraníes were able  to  inscribe  seven  irreparable  impacts  into  the agree‐
ments  (the average number  for  all  consultations was  four). They  regularly defended  their 
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shaped by the respective situation and the various actors involved. The agreed sums seemed 
inadequate  because most  identified  impacts  could  not  simply  be measured  in monetary 
terms – a point picked up upon by Maria Arellano: 
I live in peace and they disturb my tranquility. How much does this cost? […] I do not 








the  interested corporations. They have  repeatedly denigrated  the  indigenous organizations 
as blackmailers, egoistic and a hindrance to the country’s further development.  
Governmental  representatives and YPFB staff have  in  the past  few years expressed  the 
idea that negotiations over compensation should be completely detached from the consulta‐
tion process and  that  the affected populations should  instead receive a  fixed percentage of 
the overall project costs (interview with O. Quiroga; Ministerio de Gobierno 2012: Article 12). 
In contrast,  the  relevant authorities  for natural  resources  from among Bolivia’s  indigenous 
and peasant organizations have proposed  that “the  corresponding  compensation payment 
should not depend on the consultation process, but it should rather be determined within the 







persisted  –  particularly  regarding  its  use  and  distribution.  These  conflicts  frequently  oc‐
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conflicts and grievances  (e.g.,  land  tenure and damages  from previous extraction projects). 
This study finds that the current government and the interested corporations try to exclude 
from proceedings any such broader concerns that are not directly related to the specific pro‐
ject  at  stake.  Contrary  to  the widely  held  assumption  that  consultation  prevents  conflict 
“whenever  implemented appropriately,”  it  seems  that narrow  consultations  (characterized 
by  their  technical  and manipulative nature  and  the  limited decision‐making power of  the 
consulted  groups)  are  currently more  convenient  for  the  government  and  corporations  as 
they repress conflicts in the short term. Despite the fact that various deficiencies in the con‐
sultation process (e.g., regarding the quality of the transmitted information, the lack of inclu‐














tion of  compensation payments). Despite  the  fact  that negotiations over  compensation are 
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not officially part of consultations  in Bolivia,  they nevertheless played an  important role  in 
many of those studied here. Related to contested information and divergent views on the af‐
fected territory and the project’s expected impacts, negotiations over appropriate compensa‐
tion amounts blocked many consultations. Additionally,  the receipt and use of  these  funds 
created serious conflicts within and between local populations and indigenous organizations. 






























Fourth,  fissions within  local populations and  indigenous organizations not only  repre‐
sented a serious hurdle  to the carrying out of meaningful consultations, but they were also 
exacerbated by many of these procedures. Most Bolivian indigenous organizations are strug‐
gling with  distant  relations  to  community  bases,  insufficient  transparency  of  and  control 
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over the resources that they administrate, and contested leaderships. Moreover, well‐known 
insights into local communities’ heterogeneous nature and internal power asymmetries (such 
as Mohan and Stokke 2000) were not sufficiently  taken  into account within  these consulta‐






The study at hand aims  to pave  the way  for more critical, complex and realistic reflec‐
tions and studies about connections between prior consultation and conflict – a topic that is 
highly  relevant  for understanding  resource governance  in Latin America and elsewhere.  It 
contributes to this objective by exploring consultation practices and respective contestations 
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